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Asia:
Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (HELO) uudistaminen
Yleisiä näkökohtia
Oikeuskansleri valvoo ministerien ja ministeriöiden virkamiesten virkatoimien lainmukaisuutta. Oikeuskansleri valvoo tehtävissään perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista (perustuslaki 108 §). Valtioneuvoston yleisistunnossa tehtävien päätösten lainmukaisuutta valvotaan oikeuskanslerinvirastossa muun muassa tarkastamalla säännönmukaisesti kaikki istuntojen esittelylistat mukaan lukien ehdotukset hallituksen esityksiksi eduskunnalle. Esittelylistat tarkastetaan listojen jaon ja istuntopäivän aamun välisenä aikana.

Hallituksen esityksiä tarkastettaessa kiinnitetään huomiota erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien käsittelyyn, asetusten- ja määräystenantovaltuuksiin sekä säätämisjärjestyksen perusteluihin. Jos kysymys ehdotettavan lain perustuslainmukaisuudesta on perustuslakivaliokunnan aikaisemman käytännön valossa uusi tai tulkinnanvarainen, tarkastuskäytännössä edellytetään, että esityksessä ehdotetaan perustuslakivaliokunnan lausunnon pyytämistä. Esityksen valmistelua koskevien tietojen osalta kiinnitetään huomiota siihen, onko valmistelun aikana saadut sidosryhmien näkemykset ja erityisesti oikeudellisia kysymyksiä koskevat kannanotot asianmukaisesti selostettu. Tarkastuksessa pyritään muutoinkin valvomaan, että esitykset täyttävät eduskunnan tietojensaantioikeutta koskevat vaatimukset (perustuslaki 47 §). Esitysten arvioinnissa käytetään apuna lainvalmisteluohjeita, erityisesti hallituksen esityksen laatimisohjeita.

Oikeuskanslerinvirastolla on käytettävissään viikoittain hyvin lyhyt aika, käytännössä noin 1,5 työpäivää esittelylistojen tarkastukseen. Esittelylistoista hallituksen esitykset ovat tyypillisesti sivumääriltään laajimpia ja niiden esittely keskittyy tavallisesti joihinkin kuukausiin valtiopäivävuoden aikana sekä toisaalta hallituskauden aikana eduskunnan viimeiseen syysistuntokauteen. Käytettävissä oleva aika ja samaan aikaan tarkastettavien hallituksen esitysten määrä rajoittavat mahdollisuuksia perehtyä syvällisesti tarkastettaviin hallituksen esityksiin. Omat rajoituksensa tarkastukselle asettaa myös se, että hallituksen esitysten mahdollisten puutteiden ja virheiden havaitseminen edellyttäisi usein asian sisällön hyvää tuntemusta. Oikeuskanslerinvirasto suorittaa tarkastustehtävänsä paljolti niiden tietojen varassa, jotka hallituksen esityksistä on saatavissa. Edellä mainituista syistä oikeuskanslerinviraston tarkastuksella ei voida kattavasti varmistaa hallituksen esitysten oikeudellista laatua ja asianmukaista sisältöä. Tämän vuoksi on erittäin tärkeää, että hallituksen esitysten laatimisohjeissa asetetaan esitysten sisällölle ja muodolle selkeät ja havainnolliset vaatimukset eduskunnan tietojensaantioikeutta silmällä pitäen.
Asian valmistelu

Esittelylistojen tarkastuksessa tehtyjen havaintojen perusteella asian valmistelua koskevat osiot hallituksen esityksissä ovat yleisesti ottaen suppeita. Esittelijöihin otetaan oikeuskanslerinvirastosta melko usein yhteyttä lisätietojen saamiseksi asian valmistelusta. Hallituksen esityksistä ei tällöin esimerkiksi käy ilmi, mitä tahoja on kuultu tai miten niitä on kuultu, mitä kuulemisessa on tullut esiin tai onko esitystä muutettu saatujen kannanottojen johdosta. Lisätietoja pyytämällä oikeuskanslerinvirastossa pyritään varmistamaan, että esityksen valmistelun aikana esiin tulleet kysymykset on asianmukaisesti käsitelty ja että esityksessä ei tältä osin ole oikeudellisia ongelmia. Esittelylistojen tarkastuksen yhteydessä ei yleensä edellytetä, että asian valmistelua koskevia tietoja täydennettäisiin esitykseen. Täydentämistä, esim. lausuntojen sisällön avaamista on kuitenkin edellytetty silloin, jos puutteet valmistelutiedoissa ovat olleet vakavia. Hallituksen esitysten laatimisohjeissa olisi edellä mainituilla perusteilla nykyistä painokkaammin korostettava valmistelua ja tausta-aineistoa koskevien tietojen riittävyyttä ja sitä, että esityksissä viitatut tausta-aineistot on julkaistu ja että ne ovat tarvittaessa helposti saatavilla. Keskeisimpiä tausta-aineistoja ovat esimerkiksi työryhmien muistiot, lausunnot ja lausunnoista laaditut tiivistelmät.
Vaikutukset

Hallituksen esitysten vaikutuksia koskevissa osioissa käsitellään verraten harvoin esitysten vaikutuksia perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Esitysten suhdetta perustuslakiin koskevissa osioissa esitetyt perustelut eivät yleensä sisällä kattavia arvioita esityksen vaikutuksista, ja perustelujen näkökulmana tässä yhteydessä onkin säätämisjärjestyksen perusteleminen. Hallituksen esitysten laatimisohjeissa olisikin aihetta painottaa, että säätämisjärjestyksen perustelut eivät perus- ja ihmisoikeusvaikutusten osalta korvaa vaikutusten arviointia, ja että vaikutuksia koskevassa esityksen osiossa on aiheellista selvittää vaikutuksia perus- ja ihmisoikeuksiin laajemmin kuin säätämisjärjestyksen kohdalla. 
Vaikutusten arviointia hallituksen esityksissä olisi yleisesti ottaen tarvetta parantaa. Kyse ei ole niinkään siitä, että asiaa koskevia tekstiosuuksia olisi pidennettävä. Eduskunnan tiedonsaannin kannalta olisi olennaista käsitellä vaikutuksia varteenotettavista näkökulmista ja esittää perusteltuja johtopäätöksiä saatavissa olevaan tietoon pohjautuen. Usein on kuitenkin havaittavissa, että vaikutusten arvioinnin sijasta selostetaan esityksen tavoitteita tai nykytilaan toivottuja muutoksia. Toisinaan myös herää epäilys, että esitykseen on kirjattu vain esityksen hyväksymistä puoltavat vaikutukset. Vaikutusten arviointien puutteet hallituksen esityksissä saattavat usein johtua siitä, että esityksen valmistelun aikaisemmissa vaiheissa ei ole hankittu vaikutusten arviointiin tarvittavaa tietoa ja analysoitu sitä. Puutteet voivat johtua myös sidosryhmien kuulemisen laiminlyönnistä tai toteuttamisesta sellaisella tavalla, että kaikki vaikutukset eivät ole tulleet valmistelussa esille. Tästä huolimatta hallituksen esitysten laatimisohjeisiin tulisi sisällyttää ohjeet siitä, miten valmistelun aikana suoritetun vaikutusten arvioinnin tulokset selkeästi kirjataan esitykseen.
Suhde perustuslakiin ja säätämisjärjestys 
Hallituksen esityksiä tarkastettaessa on havaittu usean tyyppisiä puutteita perusteluissa, jotka koskevat esityksen suhdetta perustuslakiin ja säätämisjärjestystä. Arvio suhteesta perustuslakiin ja ehdotus säätämisjärjestyksestä saattavat puuttua kokonaan, vaikka hallituksen esityksen sisältö niitä edellyttäisi. Joissakin tapauksissa perusteluissa on kyllä suhdetta perustuslakiin ja säätämisjärjestystä koskeva otsikko, mutta perustelut ovat tältä osin niin niukat, että niissä ei ole asiasisältöä juuri lainkaan. Tähän on kiinnitetty huomiota oikeuskanslerin 14.9.2015 antamassa päätöksessä (OKV/963/1/2014). Joissakin tapauksissa suhdetta perustuslakiin on käsitelty, mutta ehdotusta säätämisjärjestyksestä ei ole tehty missään muodossa. Melko yleinen puute perusteluissa on perustuslakivaliokunnan käytännön selostaminen kertomatta, miten se liittyy ehdotettaviin säännöksiin tai miksi ehdotettavat säännökset katsotaan selostetun käytännön mukaisiksi. Toisinaan myös perustuslakivaliokunnan käytännön selostaminen on ylimalkaista siten, että valiokunnan lausuntojen tunnistetietoja ei mainita tai niiden sisältöä selosteta niin, että niiden soveltuvuus kyseisen esityksen yhteyteen selviäisi. Näistä syistä hallituksen esitysten laatimisohjeita uudistettaessa olisi syytä pyrkiä parantamaan laatua esitysten perustuslakia ja säätämisjärjestystä koskevissa perusteluissa.
Hallituksen esitysten tarkastamisen yhteydessä on ilmennyt joidenkin esittelijöiden käsityksenä olevan, että suppeassa hallituksen esityksessä ei ole tarpeen arvioida esityksen suhdetta perustuslakiin ja perustella säätämisjärjestystä. Käsitys perustunee ainakin osittain siihen, että nykyisten hallituksen esitysten laatimisohjeiden vakio-otsikoinnissa suppean esityksen otsikoissa ei ole kohtaa ”Suhde perustuslakiin ja säätämisjärjestys”. Ohjeiden mukaan vakio-otsikoinnista ei myöskään tulisi poiketa ilman erityistä syytä. Säätämisjärjestyksen perustelujen tarpeellisuus ei kuitenkaan liity esityksen laajuuteen, mikä olisi hyvä selvästi tuoda esiin ohjetta uudistet-taessa. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL 1/2015 vp kiinnittänyt huomiota yhden pykälän muuttamista koskeneeseen hallituksen esitykseen, jossa ei ollut perusteltu säätämisjärjestystä.
Hallituksen esityksen täydentäminen ja peruuttaminen
Arviomuistion mukaan uusiin hallituksen esityksen laatimisohjeisiin lisättäneen ohjeet täydentävien hallituksen esitysten laatimisesta. Asia mainitaan lyhyesti Valtioneuvoston esittelijän oppaassa (sivu 15 ja listamalli 35). Täydentäviä hallituksen esityksiä annetaan melko harvoin, mutta niiden antamisen perusteista tiedustellaan oikeuskanslerinvirastolta toistuvasti. Tiedustelujen perusteella ministeriöissä tuntuu olevan epäselvyyttä siitä, missä tilanteessa täydentävä esitys on tarpeen antaa. Kysymys nousee esiin varsinkin silloin, kun eduskuntakäsittelyn aikana ilmenee tarvetta tehdä lakiesityksiin merkittäviä muutoksia. Näistä syistä olisi perusteltua harkita hallituksen esitysten laatimisohjeisiin omaa osiota täydentävän hallituksen esityksen laatimisesta.

Hallituksen esitysten laatimisohjeissa ei ole mainintaa hallituksen esityksen peruuttamisesta. Peruuttamiseen käytettävän hallituksen kirjelmän malli on Valtioneuvoston esittelijän oppaassa (listamalli 46). Vakiintuneen käytännön mukaan peruuttamisen säädösperusta, edellytykset ja vaikutukset selostetaan hallituksen kirjelmää koskevaan esittelylistaan liitettävässä muistiossa, mutta ohjetta asiasta ei ole. Hallituksen esitysten laatimisohjeiden täydentämistä hallituksen esityksen peruuttamista koskevilla ohjeilla olisikin syytä harkita.
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